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Vorwort

Seit den 1980er Jahren hat die Globalisierung zu einer weltweiten Zu-
nahme des Wettbewerbs gefiihrt. Viele Unternehmen haben in den
letzten Jahren versucht, ihre Wettbewerbsfahigkeit durch Reduzierung
der Personalkosten und Abbau von Personal zu sichern. Seit Mitte der
neunziger Jahre sind in Deutschland mehr als 2 Millionen Arbeitsplit-
ze verloren gegangen. Aufgrund der fortschreitenden Deregulierung
und Flexibilisierung der Arbeitsmérkte haben unsichere Formen der
Beschiftigung zugenommen. Anhaltender Personalabbau, der nicht
selten mit umfangreichen Restrukturierungen in den Unternehmen
einhergeht, kann zu einer tiefgreifenden Verunsicherung der verblei-
benden Arbeitnehmer fithren. Diese Entwicklung kann man aus sozi-
al- oder gesellschaftspolitischen Griinden Kkritisieren, sie bestimmt
aber faktisch die Arbeitswelt und die Verhiltnisse am Arbeitplatz.
Entsprechend ist es erforderlich, sich mit den gesundheitlichen Wir-
kungen dieses Wandlungsprozesses gezielt zu beschéftigen.

Die Forschung hat sich lange Zeit vorrangig mit den gesundheitli-
chen Auswirkungen von Arbeitslosigkeit auseinandergesetzt. Inzwi-
schen beschiftigt sich jedoch eine zunehmende Zahl von Forschungs-
arbeiten auch mit den Folgen der Arbeitsplatzunsicherheit und den
Auswirkungen des Personalabbaus auf die in den Unternehmen Ver-
bleibenden. Ein Grofiteil der empirischen Forschung zu diesem The-
ma stammt aus dem angelsdchsischen Raum, zum Teil auch aus Skan-
dinavien. Deutschsprachige Forschung zu diesem Themenfeld existiert
bisher nur ansatzweise.

Die Forschungsergebnisse zeigen, dass die Erfahrung von Entlas-
sungen im eigenen Betrieb nicht selten auch zu Verunsicherungen
und Reaktionen der Verbleibenden fiihrt. Es kann davon ausgegangen
werden, dass sich nach erfolgtem Personalabbau der Arbeitsalltag und
die Wahrnehmung des eigenen Arbeitsumfeldes fiir die Verbleibenden
zum Teil massiv verdndert. So kann es zu einer Verdnderung bzw. In-
tensivierung der Anforderungen und Beanspruchungen fiir die ver-
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bleibende Belegschaft kommen. Wenn durch den Personalabbau ein-
gespielte Arbeitsbeziehungen und bewidhrte Teamstrukturen wegbre-
chen sind zusitzliche Belastungen naheliegend. Daraus konnen sich
Beeintrichtigungen fiir die Gesundheit und das Wohlbefinden der Be-
schiftigten ergeben. Arbeitnehmer aus Betrieben mit Personalabbau
klagen in hoherem Mafle iiber gesundheitliche Belastungen und Er-
krankungen als solche aus Betrieben ohne Personalabbau. Vor allem
psychische Erkrankungen werden durch Angste vor Arbeitsplatzver-
lust begiinstigt.

Personalabbau und Arbeitsplatzunsicherheit haben jedoch nicht
nur einen Einfluss auf die Gesundheit und das Wohlbefinden der Be-
schiftigten. Sie wirken sich auch auf die Arbeitseinstellung und das
Arbeitsverhalten aus. Bei der Bewertung der Wirksamkeit und Effi-
zienz von Mafinahmen des Personalabbaus und Outsourcing miissen
auch negative emotionale, einstellungs- und verhaltensmiflige Reak-
tionen der im Unternehmen Verbleibenden einkalkuliert werden. In
einer Befragung von Personalleitungen und Geschiftsfiihrungen wur-
den als hdufigste negative Folgen genannt: Zunahme eines kurzfristi-
gen, krisenorientierten Denkens, Verschlechterung von Betriebsklima
und Arbeitsmoral, geringere Arbeitszufriedenheit, sinkendes gegensei-
tiges Vertrauen sowie abnehmende Identifikation und Loyalitit.

Managementstrategien, die mit Personalabbau umgehen miissen,
sollten daher nicht nur Kostenreduzierung in den Blick nehmen, son-
dern auch beriicksichtigen, welche gesundheitlichen und motivationa-
len Effekte bei den verbleibenden Mitarbeitern ausgelost werden und
wie sich dies ldngerfristig auf das Betriebsklima und die Innovations-
kraft des Unternehmens auswirkt.

Arbeitsplatzunsicherheit und Personalabbau sind zu bestimmenden
Merkmalen der heutigen Arbeitswelt geworden und werden diese vo-
raussichtlich auch in Zukunft entscheidend prégen. Der Fehlzeiten-Re-
port 2005 untersucht, welche gesundheitlichen Konsequenzen sich da-
raus fiir die Beschéftigten ergeben und was dies fiir die Unternehmen
bedeutet. Aktuelle Forschungsergebnisse zu den Auswirkungen von Per-
sonalabbau und Arbeitsplatzunsicherheit auf die Gesundheit, das Wohl-
befinden und die Produktivitdt der Beschiftigten werden vorgestellt.
Aus den Befunden werden Strategien und Mafinahmen im Betrieb, die
dazu beitragen konnen, negative Folgen fiir die Mitarbeiter und die Un-
ternehmen zu reduzieren, abgeleitet. Erfolgversprechende Konzepte der
Arbeitsmarkintegration und Gesundheitsforderung fiir instabil Be-
schiftigte und von Arbeitslosigkeit Betroffene werden aufgezeigt.

Neben den Beitrigen zum Schwerpunktthema enthédlt der Fehlzei-
ten-Report wie in jedem Jahr einen umfangreichen Teil mit Daten und
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Analysen zur aktuellen Krankenstandsentwicklung in Deutschland.
Die Entwicklung in den einzelnen Branchen und Berufsgruppen wird
differenziert beleuchtet, Krankheitsschwerpunkte werden aufgezeigt.

Abschliefend méchten wir nicht versiumen, uns bei all denen zu
bedanken, die durch ihre Mitwirkung und ihr Engagement dieses
Buch ermoglicht haben. Zunichst gilt unser Dank den Autorinnen
und Autoren, die trotz des restriktiven Zeitrahmens und zahlreicher
anderer Verpflichtungen Beitrdge zu diesem Band beigesteuert haben.
Dariiber hinaus danken wir den Kolleginnen und Kollegen vom Wis-
senschaftlichen Institut der AOK, die bei der Buchproduktion mit-
gewirkt haben. Unser Dank gilt hier neben Ulla Mielke und Alexander
Redmann insbesondere Ingrid Kiisgens fiir die Bereitstellung und
Aufarbeitung der umfangreichen Datenbestinde zu den krankheits-
bedingten Fehlzeiten sowie Fanny Bonkaf, die uns bei der Erstellung
der zahlreichen Abbildungen und Tabellen unterstiitzt hat.

Bielefeld und Bonn, im Oktober 2005 B. BADURA
H. SCHELLSCHMIDT
C. VETTER
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KAPITEL 1

Die deutsche Arbeitsmarktkrise - n
Probleme und Reformansatze
aus einer international vergleichenden Perspektive

W. EicHHORST - U. WALWEI

Zusammenfassung. Der vorliegende Beitrag stellt die Entwicklung des
deutschen Arbeitsmarktes im internationalen Vergleich dar und zeigt
die wesentlichen Griinde fiir die unbefriedigende Situation in Deutsch-
land beziiglich auf Wirtschaftswachstum und Beschiftigung auf. Auf
dieser Grundlage werden die Reformschritte, welche in den letzten Jah-
ren im Bereich der Arbeitsmarkt-, Sozial- und Wirtschaftspolitik ergrif-
fen wurden, beschrieben und im Hinblick auf ihren Beitrag zur Behe-
bung des vorhandenen Anpassungsbedarfs analysiert. Dabei steht die
Frage im Vordergrund, ob die eingeleiteten MafSnahmen einen wirk-
samen und nachhaltigen Beitrag zur Linderung der Arbeitsmarktkrise
leisten konnen.

1.1 Einleitung

Das gegenwdrtige Erfolgsprofil des deutschen Arbeitsmarktes ist im
Vergleich zu anderen OECD-Léndern, insbesondere auch Staaten der
Europédischen Union, als eher schwach zu bezeichnen. Es war nicht
immer derart unbefriedigend. Vielmehr hat sich die Arbeitsmarktper-
formanz Deutschlands insbesondere in den 90er Jahren absolut und
relativ verschlechtert. Das chronische und wachsende Arbeitsplatzdefi-
zit hat iiberdies Strukturprobleme, z.B. in Form von Langzeitarbeits-
losigkeit, deutlicher zum Vorschein gebracht.

1.2 Griinde fiir hohe Arbeitslosigkeit
Wesentliche Ursachen fiir die Arbeitsmarktkrise hierzulande sind die

anhaltende Wachstumsschwiéche, die mangelnde Beschiftigungsdyna-
mik und die Strukturalisierung der Arbeitslosigkeit.
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1.2.1 Wachstumsschwache

Die schon nach dem Wiedervereinigungsboom Anfang der 90er Jahre
keinesfalls zufrieden stellende Arbeitsmarktlage hat sich in der folgen-
den Dekade durch eine akute Schwiche des wirtschaftlichen Wachs-
tums in Deutschland verschérft, welches eine zentrale Determinante
der Beschiftigungsdynamik ist. Von 1991 bis zum aktuellen Rand ent-
wickelte sich der Pfad des realen wirtschaftlichen Wachstums weit we-
niger giinstig als in vergleichbaren Industrielindern, wie Abbil-
dung 1.1 verdeutlicht. In Deutschland hat von 1991 bis 2004 das reale
BIP um 17% zugenommen, in Kanada und den USA jedoch um 51
bzw. 53%. In Europa verzeichneten unter anderem das Vereinigte
Konigreich und Schweden mit 42 bzw. 34% iiber einen ldngeren Zeit-
raum hinweg ein signifikant héheres Wachstum.

Mehr Wirtschaftswachstum konnte nicht erreicht werden, weil es
der Volkswirtschaft zuletzt vor allem an Binnennachfrage fehlte und
es dem Unternehmenssektor immer weniger gelungen ist, fiir seine
Produkte neue Mirkte zu erschliefen und zukunftstrachtige Giiter
und Dienste zu entwickeln. Was die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
angeht, so ist der Export fiir Deutschland nach wie vor eine tragende
Sdule. Im Gegensatz dazu hat sich die mangelnde Binnennachfrage als
ein zunehmendes Wachstumshemmnis erwiesen. Dazu haben ver-
schiedene Faktoren beigetragen: Ein schwacher Konsum, der durch ei-
nen geringen Anstieg der Nettolohne, wachsende Arbeitslosigkeit und
durch massive Verunsicherung angesichts der zunehmenden Abgaben-

155 4

—#—Kanada

=&~ Deutschland /
145 +— =D rk

== Frankreich %

—e—Grofibritannien //.
135 +— =8 talien /2/7

== Japan
—¥=Schweden
125 4— i USA
—t+—MNiederlande

15

105 4

a5

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Abb. 1.1. Entwicklung des realen BIP in ausgewdhlten Ldndern 1991-2004 (1991=100). Quelle:
OECD Compendium 1/2005



Die deutsche Arbeitsmarktkrise — Probleme und Reformansatze 7

last gedrosselt wurde; unzureichende Unternehmensinvestitionen, die
kostenseitig — durch Steuern, Abgaben und Regulierungen - und er-
tragsseitig wegen mangelnder Giiternachfrage weniger rentabel wur-
den; und einem in seiner Ausgabenpolitik zuriickhaltenden Staat, der
sich nicht zuletzt wegen der gewaltigen finanziellen Lasten der deut-
schen Einheit und dem Bekenntnis zu den Maastrichter Stabilitatskri-
terien einer Selbstbeschrankung unterzogen hat [11].

Die gegenwirtige Wachstumsschwiche kann als Begleiterscheinung
eines nicht bewiltigten Strukturwandels in Richtung einer vom Mit-
telstand getragenen tertidren Okonomie gesehen werden [18]. Hierzu
haben fiskalpolitische Fehlallokationen beigetragen. So flieen weiter-
hin erhebliche Subventionen in den Erhalt schrumpfender Produktio-
nen, wie den Kohlebergbau, die Werften oder die Landwirtschaft. Da-
gegen gehen bei weitem zu wenig Mittel in innovative Felder wie Bil-
dung und einer an betrieblicher Anwendung orientierten Forschung.
Gerade in dem fiir das Hochlohnland Deutschland enorm wichtigen
High-Tech-Bereich konnen deshalb die dort durchaus vorhandenen
Potenziale nicht voll ausgeschopft werden. Neben dem nur unzurei-
chend vollzogenen Strukturwandel sind die Folgen der Wiedervereini-
gung, insbesondere der stockende Aufholprozess, eine schwere und
im internationalen Vergleich einzigartige Hypothek fiir die hiesige
Volkswirtschaft.

1.2.2 Unzureichende Beschiftigungsdynamik

Aufgrund seiner massiven Wachstumsschwiche hat es Deutschland
schwer, eine gute Beschidftigungsentwicklung zu erzielen. Bestdtigt
wird dies durch einen Blick auf die Entwicklung der Beschiftigung
im internationalen Vergleich (Abb. 1.2). Hier liegt Deutschland mit ei-
nem leichten Riickgang der Beschiftigtenzahl um 0,2% zwischen 1991
und 2004 im Vergleich der G7-Lander nur knapp vor Japan im hin-
teren Feld; der Abstand zu anderen OECD-Lindern ist in einigen Fail-
len betrédchtlich. So nahm in den Niederlanden die Beschiftigung um
knapp 21% zu, in Kanada um fast 25% und in den USA um gut 18%.
Neben der stagnierenden Beschiftigung zeigt sich die gravierende
Krise des deutschen Arbeitsmarktes in der hohen und langfristig stei-
genden offenen Arbeitslosigkeit.

Die schwache Beschiftigungsbilanz Deutschlands ist nicht neu. Seit
dem Olpreisschock Mitte der 70er Jahre konnte das infolge der hdhe-
ren Erwerbsbeteiligung verheirateter Frauen und der Zuwanderung
von Ubersiedlern, Aussiedlern und Auslindern wachsende, damals
noch allein westdeutsche Arbeitskrifteangebot nicht in gewiinschtem
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Abb. 1.2. Entwicklung der Beschéftigung in ausgewadhlten Industrielindern 1991-2004 (1991=100).
Quelle: OECD Compendium 1/2005

Mafle absorbiert werden. In den 90er Jahren hat sich das Missverhilt-
nis von Angebot und Nachfrage noch einmal verschdrft. Die Griinde
fiir die geringe Beschiftigungswirkung des deutschen Wirtschafts-
wachstums sind vielschichtig.

Von besonderer Bedeutung sind die hohen Sozialversicherungsbei-
trédge, die angesichts der schwierigen Arbeitsmarktlage unzureichende
Lohnzuriickhaltung und -differenzierung sowie die mangelnde Flexi-
bilitdt von Arbeitsmarktregulierungen [31]. Hohe Sozialversicherungs-
beitrdge sind wissenschaftlichen Befunden zufolge eine Ursache fiir
Probleme am Arbeitsmarkt [10, 17]. Sie bilden einen betrichtlichen
Teil der Arbeitskosten und belasten ceteris paribus - d.h. falls sie we-
der auf die Arbeitnehmer noch auf die Konsumenten iiberwilzt wer-
den konnen - den Einsatz des Faktors Arbeit und bremsen dadurch
die Arbeitsnachfrage. Dieser Effekt schldgt besonders bei niedrig ent-
lohnter Beschiftigung zu Buche, wenn hohe Sozialabgaben und grof3-
ziigige Transferleistungen Nachfrage und Angebot in diesem Segment
hemmen [34].

Lohne sind zum einen Kosten fiir die Unternehmen und beeinflus-
sen somit die Produktionsentscheidung. Sie sind aber auch ein we-
sentlicher Einkommensbestandteil und damit Teil der gesamtwirt-
schaftlichen Nachfrage. Untersuchungen und Simulationsrechnungen
deuten darauf hin, dass der mit Lohnzuriickhaltung verbundene kurz-
fristige Kaufkraftentzug mittel- und lédngerfristig durch geringere
Lohnstiickkosten, einen gebremsten Preisanstieg, niedrigere Zinsen
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und einen verminderten Produktivititsanstieg {iberkompensiert wer-
den. Zumindest in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit sind deshalb Lohn-
abschliisse, die oberhalb des Produktivitdtsanstiegs liegen, nicht be-
schiftigungsfreundlich. Allerdings kommt es nicht nur auf die Ent-
wicklung des Lohnsatzes, sondern insbesondere auch auf die dahinter
stehenden intersektoralen, regionalen und qualifikatorischen Lohn-
strukturen an. Vor allem, wenn die Léhne nach Qualifikationen unzu-
reichend differenziert werden, verschlechtern sich die Beschiftigungs-
chancen wettbewerbsschwicherer Arbeitnehmer [7].

Wichtig fiir die Beschiftigungssituation ist zudem die Flexibilitdt
der Arbeitsmarktordnung. Dabei werden jedoch hdufig die Arbeits-
marktwirkungen {iiberschitzt, was am Beispiel des Beschiftigungs-
schutzes, d.h. des individuellen Kiindigungsschutzes sowie der Regu-
lierung von befristeter Beschdftigung und Zeitarbeit, gezeigt werden
kann. So gibt es wenige Hinweise darauf, dass die Regelungsdichte
einen starken Einfluss auf das Niveau von Beschiftigung und Arbeits-
losigkeit hidtte. Allerdings bremst ein strikter Beschiftigungsschutz
durch seine bewahrende Funktion den Wandel zu einer tertidren Oko-
nomie und lenkt die Aufmerksamkeit zu sehr auf Beschiftigungs-
abbau und zu wenig auf das Entstehen neuer Arbeitsplitze. Die vorlie-
genden Befunde zeigen weiter, dass der Kiindigungsschutz mit Blick
auf die Struktur von Arbeitslosen und Beschiftigten keinesfalls neu-
tral ist. Er senkt die Arbeitskriftefluktuation und fithrt dazu, dass er-
werbslosen Outsidern der Zugang zum Arbeitsmarkt erschwert wird
[23, 27].

Aufgrund der zu schwachen Beschiftigungsdynamik tritt auch die
deutsche Erwerbstitigenquote seit geraumer Zeit auf der Stelle. Eine
ganze Reihe von Lindern hat Deutschland in dieser Hinsicht inzwi-
schen tiberholt (Tabelle 1.1). Besonders niedrige Erwerbstdtigenquoten
weisen im internationalen Vergleich Altere und Geringqualifizierte
auf. Bei den Frauen liegt zwar die in Kopfen gemessene Erwerbstiti-
genquote iiber dem EU-Durchschnitt, jedoch ist bei solchen Betrach-
tungen immer auch der hohe Teilzeitanteil zu bedenken.

Die Erwerbstitigenquoten dlterer Arbeitnehmer sind im Vergleich
zu jingeren Altersgruppen im eigenen Land oder im Vergleich zur
selben Altersgruppe in anderen Lindern in Deutschland gering. Dies
ist zum einen darauf zuriickzufiihren, dass dltere Arbeitnehmer in ho-
hem Mafle von Arbeitslosigkeit betroffen sind und die noch immer
verbreitete Vorruhestandspraxis (einschl. der Moglichkeiten zur Al-
tersteilzeit) attraktive Moglichkeiten fiir einen friihzeitigen Ausstieg
aus dem Erwerbsleben eroffnet. Erleichterte Moglichkeiten eines friih-
zeitigen Rentenzugangs konnen fiir die direkt Beteiligten attraktiv
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Tabelle 1.1. Arbeitslosen- und Erwerbstdtigenquoten im internationalen Vergleich, 2004

44 (CH) 6,9 (Total OECD) 9,9 (DEV) 11,0 (SPA)

7,7 (CH) 11,7 (DEV) 13,4 (Total OECD) 23,5 (ITA)

9,2 (NOR) 32,0 (Total OECD) 41,6 (F) 51,8 (DEU)

3,3 (LUX) 7,9 (Total OECD) 12,1 (F) 18,0 (DEU)*

57,4 (ITA) 65,3 (Total OECD) 65,5 (DEU) 77,4 (CH)

45,2 (ITA) 55,8 (Total OECD) 59,9 (DEU) 72,7 (NOR)

30,1 (BEL) 39,2 (DEU) 50,7 (Total OECD) 69,5 (SWE)

48,9 (BEL) 50,2 (DEU) 58,0 (Total OECD) 72,2 (POR) *

* Zahlen aus Italien und den Niederlanden fehlen. Quelle: OECD Employment Outlook 2005

sein [22]: fiir die Betriebe, weil sie damit iiber die Option eines sanf-
ten Personalabbaus bzw. gerduschloser Umstrukturierungen verfiigen;
fiir die Arbeitnehmer, weil sie durch einen fritheren Ruhestand mehr
Freizeitalternativen noch aktiv wahrnehmen koénnen.

Die niedrige Erwerbstédtigenquote Geringqualifizierter erkldrt sich
zu allererst durch die anhaltende Arbeitsmarktkrise, der im Wege von
Sortierprozessen vor allem die wettbewerbsschwéchsten Arbeitsanbie-
ter zum Opfer fallen. Erschwerend kommt fiir diesen Personenkreis
hinzu, dass zum einen die Qualifikationsanforderungen laufend an-
steigen und zum anderen durch hohe Sozialabgaben und relativ
grofdziigige Transferleistungen vor allem fiir Langzeitarbeitslose wenig
angebots- und nachfrageseitige Anreize fiir Niedriglohnbeschiftigung
bestehen [29].
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1.2.3 Strukturalisierung der Arbeitslosigkeit

Die unzureichende Generierung von Beschiftigung hat sich aufgrund
des anhaltend hohen Arbeitskrifteangebotes zwangsldufig auf das Ni-
veau und die Struktur der Arbeitslosigkeit niedergeschlagen. Auch in
dieser Hinsicht hat sich die deutsche Position nachhaltig verschlech-
tert. Die standardisierte Arbeitslosenquote liegt inzwischen sogar
oberhalb des EU-Durchschnitts (Abb. 1.3).

Nur ein geringer Teil der hohen Arbeitslosigkeit ldsst sich auf kon-
junkturelle Faktoren zuriickfithren, wie empirische Schétzungen zur Er-
mittlung der ,inflationsstabilen Arbeitslosenquote (NAIRU) fiir
Deutschland zeigen. Die NAIRU ist danach in den 80er und 90er Jahren
kontinuierlich gestiegen [8, 25]. Als Griinde fiir die darin zum Ausdruck
kommende Persistenz der Arbeitslosigkeit werden gesamtwirtschaftli-
che Faktoren wie Angebotsschocks, ordnungspolitische Aspekte wie
Lohnrigidititen und Ausgleichsprobleme am Arbeitsmarkt (,,Mis-
match®) genannt [9]. Auf die ersten beiden Gesichtspunkte wurde schon
oben eingegangen. Was die Ausgleichsprobleme angeht, ist zudem auf
eine lange Zeit nicht optimierte Arbeitsférderung hinzuweisen. Sie ori-
entierte sich durch ABM und den zu starken Einsatz betriebsferner
Mafinahmen der beruflichen Fort- und Weiterbildung zu wenig am ers-
ten Arbeitsmarkt. Aufgrund der langen Bezugsdauer von Arbeitslosen-
geld und der Existenz einer einkommensbezogenen Arbeitslosenhilfe
wies Deutschland vor den umfassenden Arbeitsmarktreformen eine
im internationalen Vergleich hohe soziale Absicherung fiir Langzeit-
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Abb. 1.3. Standardisierte Arbeitslosenquoten in ausgewahlten Industrielindern 1992-2004. Quelle:
OECD Employment Outlook 2005




12 W. Eichhorst, U. Walwei

arbeitslose auf (vgl. zu spezifischen Arbeitslosenquoten im internatio-
nalen Vergleich Tabelle 1.1 oben). Aktivierende Ansitze insbesondere
mit Blick auf eine Uberpriifung von Arbeitsmarktnihe und Forderung
von Eigeninitiative sowie hoher Suchintensitit wurden lange Zeit ver-
nachldssigt. Zudem verzichtete man bisher weitgehend auf eine syste-
matische Evaluation arbeitsmarktpolitischer MafSnahmen.

1.3 Zentrale Reformschritte der letzten Jahre

Inwieweit konnten die Reformen, die in Deutschland wihrend der
letzten Jahre eingeleitet worden sind, zur Bewdltigung der iiberwie-
gend strukturellen Probleme beitragen? Der Beobachtungszeitraum
wird hierbei auf die sieben Jahre seit dem Antritt der rot-griinen Bun-
desregierung im Herbst 1998 begrenzt. Die wichtigsten Maf3nahmen
stellen hierbei zum einen die Umsetzung der Empfehlungen seitens
der Hartz-Kommission in den Gesetzen Hartz I bis IV und zum anderen
die Verabschiedung der ,,Agenda 2010“ dar. Hierbei sollen zwei wesent-
liche Handlungsfelder fiir Reformen unterschieden werden:

1. Verdnderungen der Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes, um
das Wirtschaftswachstum und seine Beschiftigungsintensitdt zu
erhohen;

2. Reformen in der Arbeitsmarktpolitik, welche aufgrund ihrer zentra-
len Stellung auf der politischen Agenda der letzten Jahre besonde-

Rahmenbedingungen Neuausrichtung
fiir Beschaftigung der Arbeitsmarktpolitik
Deregulierung des Arbeitsrechts Konsequente Aktivierung
Leiharbeit, Befristungen, Friihzeitige Meldepflicht,
Schwellenwert Kiindigungsschutz Zumutbarkeit, Verbindlichkeit
Stéarkere Anreize fiir Niedriglohne Neue Organisation
Mini- und Midi-Jobs, Reform der BA, mehr Wettbewerb,
Verkiirzung der ALG-Bezugsdauer, Bildungs- und Vermittlungsgutscheine
Arbeitslosengeld Il
Neue Instrumente
Ich-AG, PSA (SGB Ill)
Arbeitsgelegenheiten, Einstiegsgeld (SGB Il)

Abb. 1.4. Wesentliche Elemente der Arbeitsmarktreformen
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res Augenmerk verdienen, jedoch eine Beschiftigungspolitik im
umfassenderen Sinn nicht ersetzen konnen (vgl. Abb. 1.4).

Dabei muss jedoch beriicksichtigt werden, dass der Zeithorizont fiir
eine empirische Evaluation der Reformen noch zu kurz ist. Fiir eine
abschlieflende Bewertung ist es daher noch zu frith. Jedoch liegt
Deutschland mit dieser Kombination von Reformelementen im inter-
nationalen Trend.

1.3.1 Rahmenbedingungen fiir Wachstum und Beschéftigung

Eine der ersten Mafinahmen der rot-griinen Bundesregierung zur
Forderung der wirtschaftlichen Dynamik war eine Reform der Unter-
nehmensbesteuerung mit dem Ziel, die im internationalen Vergleich
sehr hohen Steuersdtze zu senken. Die Reform der Korperschaftsteuer
wurde durch eine mehrstufige Entlastung bei der personlichen Einkom-
mensteuer ergdnzt, welche in einer Senkung der Grenzsteuersitze und
einer Anhebung des Grundfreibetrags bestand. Damit wurde die Ein-
kommensteuerlast spiirbar vermindert und der private Konsum konnte
teilweise gestiitzt werden. Neben der Reform der personlichen Einkom-
men- und der Korperschaftsteuer hat die Bundesregierung mit der Ein-
fiihrung der Okosteuer einen Beitrag zur Senkung bzw. Stabilisierung
der aus beschiftigungspolitischer Sicht problematischen Sozialversiche-
rungsbeitrige geleistet. Dem gleichen Ziel dienten Reformen der Ren-
tenversicherung und im Gesundheitswesen. Allerdings ist mittlerweile
absehbar, dass diese Mafinahmen nur zu einer zeitlich begrenzten Sta-
bilisierung der Sozialbeitrdge gefiihrt haben. Die fortbestehenden Fi-
nanzierungsprobleme in den Sozialkassen werden, mochte man die Bei-
tragslast auf den Faktor Arbeit nicht weiter wachsen lassen oder gar
senken, weitere Kiirzungen auf der Leistungsseite oder grundsitzliche
Anderungen der Finanzierungsform unter Einschluss einer stirkeren
privaten Eigenvorsorge erfordern, wie sie mit der Forderung einer zu-
sdtzlichen privaten oder betrieblichen Altersvorsorge inzwischen einge-
leitet worden ist. Nach wie vor ist die Belastung mit Sozialabgaben in
Deutschland im internationalen Vergleich sehr hoch, wéhrend die Steu-
erlast gerade nach den jiingsten Entlastungen eher gering ist [26].

Zur Erleichterung von Unternehmensgriindungen gerade im Dienst-
leistungsgewerbe ist dariiber hinaus das Erfordernis eines ,groflen
Befdhigungsnachweises, d.h. des Meisterbriefs, fiir die Ausiibung ei-
ner selbststindigen Tatigkeit im Handwerk zum Teil weggefallen. So
konnen sich mittlerweile langjéhrig tdtige Gesellen in einer Reihe von
bislang geschiitzten Berufen selbststindig machen. Dies kann iiber die
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Neugriindung von Betrieben und eine vermehrte Konkurrenz in die-
sem Dienstleistungssegment zu niedrigeren Preisen und stédrkerer
Nachfrage, mithin auch zu positiven Wachstumseffekten fiihren.

Neben der Forderung des Wirtschaftswachstums hiangt die Entwick-
lung und Struktur von Beschiftigung mafigeblich von den Rahmenbe-
dingungen des Arbeitsmarktes ab. Die Ansatzpunkte der jiingsten Ar-
beitsmarktreformen finden sich in der Abbildung 1.4.

Ein Element der jiingsten Arbeitsmarktreformen war die Deregulie-
rung des Arbeitsrechts, um Neueinstellungen fiir die Betriebe attrakti-
ver zu machen. So wurden durch ,Hartz I die Beschridnkungen fiir
Lejharbeit weitestgehend aufgehoben und die Moglichkeiten der be-
fristeten Beschiftigung Alterer ausgeweitet. Aulerdem erfolgte durch
die Agenda 2010 eine Heraufsetzung des Schwellenwertes fiir die
Wirksamkeit des Kiindigungsschutzes in Kleinbetrieben. Damit be-
treffen die arbeitsrechtlichen Anderungen so gut wie gar nicht das so
genannte ,Normalarbeitsverhéltnis®, sondern in erster Linie die so ge-
nannten ,atypischen Erwerbsformen“ oder nur bestimmte Bereiche
der Wirtschaft. Der wesentliche Effekt dieser marginalen Reform-
schritte diirfte in einer gewissen Umverteilung der Beschiftigungs-
chancen zugunsten von Erwerbslosen und bisher Nicht-Erwerbstati-
gen liegen. Die Chancen fiir mehr Beschiftigung sind dagegen ver-
gleichsweise gering (vgl. [1]). Jedoch koénnten durch weniger arbeits-
rechtliche Beschrinkungen immerhin vermeidbare Uberstunden abge-
baut werden. Allerdings ist davon auszugehen, dass sich durch die ar-
beitsrechtlichen Anderungen in Richtung einer Forcierung der ,atypi-
schen Erwerbsformen® die Segmentation am Arbeitsmarkt in Beschif-
tigungsgruppen mit relativ viel Schutz und anderen mit vergleichs-
weise geringem Schutz verstarkt (vgl. [14]).

Mehr Beschiftigung im Niedriglohnbereich sollte u.a. dadurch ent-
stehen, dass durch das zweite Gesetz fiir moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt die Verdienstgrenze bei der geringfiigigen Beschafti-
gung (Mini-Jobs) von 325 auf 400 Euro im Monat erh6ht wurde. Wei-
terhin wurde eine geringfiigige Beschiftigung im Nebenjob, also ne-
ben einem sozialversicherungspflichtigen Haupterwerb, wieder ermog-
licht, eine Gleitzone von 400 Euro bis 800 Euro mit niedrigeren Sozi-
alabgaben der Arbeitnehmer (Midi-Jobs) geschaffen sowie Mini-Jobs
in Privathaushalten besonders geférdert. Die Mini-Jobs haben sich seit
Einfiihrung der Neuregelungen im April 2003 dynamisch entwickelt
[2]. Die Zahl der ausschlieflich geringfiigig Beschéftigten stieg von
4,14 Millionen auf 4,66 Millionen Ende Mirz 2004 betrichtlich. Noch
starker war der Zuwachs bei den geringfiigig entlohnten Nebenjob-
bern. Von geschitzten 0,7 Millionen im April 2003 auf 1,56 Millionen
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Ende Mirz 2004 haben sie sich binnen eines Jahres mehr als verdop-
pelt. Am Ende des vierten Quartals 2004 betrug die Zahl der Mini-
Jobs 6,64 Millionen. Dazu beigetragen haben die Mini-Jobber in Pri-
vathaushalten, deren Zahl dank geringerem Abgabensatz und steuerli-
cher Abzugsfahigkeit von 27000 Mitte 2003 auf 103000 Ende 2004 zu-
genommen hat. Fiir die Midi-Jobs liegen lediglich fiir den Zeitraum
bis Ende Dezember 2003 Auswertungen vor. Zu diesem Stichtag gab
es 0,67 Millionen Arbeitnehmer, die die Midi-Job-Regelung wéhrend
der gesamten Beschiftigungszeit (0,16 Millionen) oder teilweise (0,51
Millionen) in Anspruch genommen haben.

Zwar sollen die Regelungen zur geringfiigigen Beschiftigung den
Niedriglohnsektor férdern, jedoch bieten die Mini-Jobs kaum Per-
spektiven fiir Geringqualifizierte und andere Problemgruppen am Ar-
beitsmarkt. Zwar bezog in 2004 jeder achte ausschliefSlich geringfiigig
entlohnte Beschiftigte gleichzeitig Lohnersatzleistungen nach dem
SGBIII, also Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe. Jedoch dienen
die Mini-Jobs vor allem als Zuverdienst im Haushaltskontext und
konnen kein Existenz sicherndes Arbeitseinkommen generieren.

Die wieder eingefiihrte Sozialversicherungsfreiheit bei der ersten Ne-
benbeschiftigung schafft Moglichkeiten zu einer individuellen Verldn-
gerung der Arbeitszeit. Auch besteht die Option, Beschéftigungsverhalt-
nisse zu Lasten der Sozialversicherung zu zerlegen: Allerdings setzt dies
die Bereitschaft bei Arbeitgebern voraus, Arbeitsplétze auf verschiedene
Personen aufzuteilen. Die Frage, ob und inwieweit sozialversicherungs-
pflichtig Beschiftigte durch Mini-Jobs verdringt werden, kann nur
durch weitere Forschung beantwortet werden. Statistische Auswertun-
gen zeigen, dass die Ausweitung ausschliefllich geringfiigig entlohnter
Beschiftigung zum grofleren Teil auf Betriebe mit Zuwéchsen bei sozi-
alversicherungspflichtiger Beschiftigung entfdllt [2].

Insgesamt profitieren von den Mini-Job-Regelungen in erster Linie
Personen, die kein Beschiftigungsproblem haben. Ein dadurch be-
dingter Abbau der Arbeitslosigkeit ist deshalb unwahrscheinlich. Posi-
tiv zu vermerken ist, dass die Neuregelung zu einer Legalisierung des
Arbeitsvolumens beitragen kann, da in gewissem Umfang (z.B. im Be-
reich der haushaltsnahen Dienstleistungen) vorher in Schwarzarbeit
ausgeiibte Tdtigkeiten angemeldet werden. Die zusidtzliche in Kopfen
gemessene Beschiftigung diirfte sich aber dennoch eher in Grenzen
halten. Fiir Problemgruppen am Arbeitsmarkt konnen die Mini-Jobs
allenfalls eine Einstiegsposition in den Arbeitsmarkt darstellen. Ins-
besondere vor dem Hintergrund der weiter gefassten Zumutbarkeits-
kriterien im Sozialgesetzbuch (SGB) II konnte dieser Weg in Zukunft
an Bedeutung gewinnen (vgl. [3]).
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1.3.2 Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik

Die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik als zentraler Bestandteil
der Reformgesetze steht im Zeichen der ,Aktivierung“ von Arbeits-
suchenden und Leistungsempfiangern. Ein wichtiger Bestandteil war
die Reform der Bundesagentur fiir Arbeit und die Schaffung von
mehr Wettbewerb durch die Stirkung privater Arbeitsvermittler und
eine aktivere Rolle der Kommunen. Ziel ist dabei eine intensivere Be-
treuung der Arbeitslosen durch die verringerten Fallzahlen fiir Berater
und Case-Manager.

Kernstiick der jiingsten Reformen der Arbeitsmarktpolitik ist je-
doch die Einfithrung neuer Steuerungsformen in der ,Bundesagentur
fiir Arbeit, so der Zielsteuerung iiber Zielvereinbarungen in Verbin-
dung mit groflerem dezentralem Handlungsspielraum, einem verein-
fachten und leichter handhabbaren Instrumentenkasten und einem
systematischen Controlling und Leistungsvergleich der ,Agenturen fiir
Arbeit“. Die lokalen Agenturen fiir Arbeit, die fritheren Arbeitsamter,
werden derzeit zu ,Kundenzentren“ umgebaut, die sich auf verschie-
dene Gruppen von Stellensuchenden jeweils spezifisch einrichten. Vor
allem bei Arbeitslosen mit grofleren Vermittlungshemmnissen soll ei-
ne deutlich bessere Relation zwischen Vermittler und Stellensuchen-
den erreicht werden, um so eine intensivere Betreuung gewdhrleisten
zu konnen.

Ein weiterer wichtiger Bestandteil der Reformen der Arbeitsmarkt-
politik ist die konsequentere Ausrichtung an der Wiedereingliederung
in den ersten Arbeitsmarkt. Hierzu wurden mit dem ersten Gesetz
tiber moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt auch neue Instru-
mente eingefithrt. Neu ist die organisierte Nutzung der Zeitarbeit zur
Vermittlung Arbeitsloser durch die Einfithrung von Personal-Service-
Agenturen (PSA) in jeder Agentur fiir Arbeit (vgl. [16]). Thre Inan-
spruchnahme bleibt allerdings mit einem Bestand von 30000 PSA-Be-
schéftigten weit hinter den Erwartungen zuriick. Den Sprung aus der
PSA in sozialversicherungspflichtige Beschdftigung haben zuletzt mit
gut 30 Prozent nur relativ wenige geschafft (vgl. Abb. 1.5). Die Ein-
gliederungsquote sagt jedoch noch nichts dariiber aus, ob sich da-
durch die Beschiftigungschancen fiir die Teilnehmer erhoht haben.
Hierzu wire zu untersuchen, ob PSA-Beschiftigte verglichen mit einer
passenden Kontrollgruppe hdufiger den Weg zuriick in den Arbeits-
markt finden konnen. Dabei ist allerdings bei der Auswahl der Bewer-
ber ein Zielkonflikt in den Agenturen zu losen, denn ehrgeizige Ein-
gliederungsziele schaffen Anreize zum ,creaming® Inwieweit diese
zum Tragen kommen, wird sich im Zuge der Hartz-Begleitforschung
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zeigen. Genauso wird im Rahmen dessen zu {iiberpriifen sein, ob
durch die PSA die gewerbliche Zeitarbeit vor allem im Bereich der
Uberlassung von Arbeitslosen verdringt worden ist.

Vereinfacht und ausgeweitet wurde die Gewédhrung von Lohnsub-
ventionen bei der Aufnahme einer abhingigen Beschiftigung am
ersten Arbeitsmarkt. Dies betrifft zum einen die Eingliederungszu-
schiisse nach dem SGBIII, zum anderen aber auch das ,Einstiegs-
geld, welches das neue SGBII vorsieht. Erste Evaluationsergebnisse
legen nahe, dass Lohnsubventionen fiir Zielgruppen der Arbeitsférde-
rung die Wiedereingliederungschancen verbessern konnen. Der Erfolg
dieses Instruments muss aber vor allem daran gemessen werden, ob
sich Arbeitnehmer durch die Aufnahme einer niedrig entlohnten und
anfangs ,geférderten Beschiftigung moglichst dauerhaft vom Trans-
ferbezug befreien konnten (vgl. [5, 13]). Dies setzt aber im weiteren Ver-
lauf Produktivitdts- und Einkommenssteigerungen (wie hohere Stun-
denlohnsitze oder eine Ausweitung der Arbeitszeit) fiir die Betroffenen
voraus. Die anstehenden Evaluationen werden letztlich zeigen, ob dies
tiir geforderte Arbeitnehmer eine wirkliche Perspektive ist.

Und schliefllich wurde die Forderung von Existenzgriindungen als
zusétzlichem Weg aus der Arbeitslosigkeit verstirkt. Neben dem be-
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wihrten Uberbriickungsgeld kénnen Arbeitslose nun auch den ,,Exis-
tenzgriindungszuschuss“ (Ich-AG) bekommen. In Frage kommt der
Existenzgriindungszuschuss vor allem fiir Griinder mit geringen Ein-
kommenserwartungen und niedrigem Anspruch auf Arbeitslosengeld.
Durch die rege Inanspruchnahme bei den Fordermdglichkeiten seitens
der Arbeitslosen wurde in den Jahren 2003 und 2004 rund die Hilfte
aller Existenzgriindungen in Deutschland durch die Bundesagentur
gefordert. Griindungen aus Arbeitslosigkeit konnen in zweierlei Hin-
sicht positiv wirken: Einerseits beenden die Griinderpersonen mit
dem Schritt in die Selbstindigkeit ihre Arbeitslosigkeit und entlasten
damit die Arbeitslosenversicherung. Zum anderen konnen von den
Neugriindungen zusitzliche Beschiftigungsimpulse ausgehen. Aller-
dings gilt dies nur, wenn die Griindung dauerhaft Bestand hat [21].

Nach einer Untersuchung von Wieiner zum Uberbriickungsgeld
sind Griindungen umso eher erfolgreich, je héher das Humankapital
des Griinders ist [35]. Daher stimmt bedenklich, dass nach ersten
Analysen die Griinder einer ,Ich-AG“ im Durchschnitt eine deutlich
geringere Schul- und Berufsausbildung aufweisen als die Bezieher von
Uberbriickungsgeld. Positive Beschiftigungseffekte auf der gesamt-
wirtschaftlichen Ebene sind ohnehin nur dann zu erwarten, wenn die
geforderten Griindungen nicht andere Neugriindungen bzw. bestehen-
de Unternehmen verdrdngen. Fiir ein abschlieffendes Urteil zum Er-
folg bzw. Misserfolg der ,,Ich-AG“ ist es aber noch zu frith. Die Evalu-
ierung dazu ist ebenfalls noch im Gang [36].

Unverzichtbarer Bestandteil der ,neuen® Arbeitsmarktpolitik ist
aber die konsequente Aktivierung. Hierzu enthielten bereits die Hartz-
Gesetze I bis III sowie das Gesetz ,,Reformen am Arbeitsmarkt wich-
tige Elemente. Hartz IV weitet dieses Prinzip in besonderen Mafle auf
Langzeitarbeitslose aus. Es geht im Wesentlichen darum, dass die
Transferleistungen fiir den Personenkreis, der bisher Arbeitslosenhilfe
bezogen hat, nun tendenziell weniger grofiziigig ausfallen als vor der
Reform. Dies betrifft zum einen die Dauer der Zahlung von Arbeits-
losengeld. Mit dem Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt sollte die
Bezugsdauer von Arbeitslosengeld auf 12 bzw. fiir idltere Arbeitslose
auf 18 Monate reduziert werden, auch wenn dies gegenwirtig wieder
in Frage gestellt wird. Zum anderen werden Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe durch Hartz IV zum Arbeitslosengeld II zusammengelegt.

Das Arbeitslosengeld II (ALG II) liegt in vielen Féllen niedriger als
die Arbeitslosenhilfe. Anders als diese wird es sich zudem durch den
befristeten Zuschlag degressiv entwickeln. Die Grundsicherung be-
tragt in Westdeutschland 345 Euro und in Ostdeutschland 331 Euro.
Hinzu kommt der auf zwei Jahre befristete Zuschlag, der sich aus der
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Differenz von Arbeitslosengeld und ALG II ergibt und fiir Alleinste-
hende im ersten Jahr im Hochstfall 160 Euro betrdgt. Nach einem
Jahr wird der Zuschlag halbiert und entfillt am Ende des zweiten Jah-
res des ALG-II-Bezugs. Nicht erwerbsfihige Arbeitslose, die mit dem
erwerbsfihigen ALG-II-Empfinger in einer Bedarfsgemeinschaft le-
ben, erhalten Sozialgeld. Zusitzlich zu diesen pauschalierten Leistun-
gen werden die tatsdchlichen Kosten fiir Wohnung und Heizung iiber-
nommen sowie weitere Kosten und die Pflichtbeitrdge zur Sozialver-
sicherung.

Nimmt man alle diese Leistungen zusammen, so ergeben sich aus
Pauschale, Unterkunftskosten und ggf. befristetem Zuschlag je nach
Haushaltstyp Betrdge zwischen 662 und 2014 Euro. Um ein solches Net-
toeinkommen zu erzielen, miissten bei einer Vollzeittétigkeit mit 40 Wo-
chenstunden Nettostundenléhne von rund 3,10 bis 7,35 Euro (Brutto
3,70 bis 9,25 Euro) erreicht werden (vgl. Tabelle 1.2). Die d4quivalenten
Bruttostundenlohne liegen damit unterhalb der Niedriglohnschwelle,
die nach einer Untersuchung des IAB bei knapp 10 Euro brutto je Stun-
de (zwei Drittel des Medianeinkommens bei einer 40-Stunden-Woche)
angesetzt werden kann [30]. Insofern ist allenfalls bei Mehrpersonen-
haushalten mit relevanten Lohnabstandsproblemen zu rechnen [4].

Die Konstruktion der neuen Grundsicherung bringt es mit sich,
dass Arbeitslosenhilfehaushalte mit einem geringen Erwerbseinkom-

Tabelle 1.2. Arbeitslosengeld Il und dquivalente Marktlohne (in Euro)

Alleinstehend 662-822 3,08-4,38 3,68-5,65
Alleinerziehend, 1090-1310 3,35-4,96 4,21-6,31
ein Kind unter 7 Jahre

Verheirateter Allein- 1034-1354 5,63-7,81 7,08-9,81
verdiener

Verheirateter Allein- 1574-2014 3,82-7,35 4,79-9,23

verdiener, zwei Kinder
unter 7 Jahre

' Die obere Grenze des ALG-ll-Anspruchs enthalt den maximalen befristeten Zuschlag im ersten Jahr
des Bezugs der Grundsicherung.

2 Berechnung des Nettolohnes unter Beriicksichtigung von Kindergeld, Kinderzuschlag und Wohngeld.
Quelle: Cichorek/Koch/Walwei 2005 b
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men vor der Arbeitslosigkeit und ehemalige Sozialhilfeempfanger von
der Reform profitieren, wahrend Haushalte mit vorher hoherem Ein-
kommen sich in den meisten Féllen schlechter stellen. Zu den Verlie-
rern der Reform - zumindest, was das Niveau der Transferleistung
angeht - gehoren hdufig auch Paare, vor allem, weil das Einkommen
eines nicht arbeitslosen Partners auf das ALGII angerechnet wird.
Dies gilt auch fiir Paare mit Kindern und in Ostdeutschland mehr als
im Westen, weil dort die Erwerbsbeteiligung der Frauen hoher ist. Da-
gegen profitieren Alleinerziehende iiberwiegend von der Reform, etwa
70 Prozent von ihnen erhalten hohere Transferleistungen [32]. Im Er-
gebnis verliert die untere Mittelschicht, die bisher von einer eher ,,sta-
tusorientierten Sozialpolitik profitiert hat und sich nun stiarker in
Richtung des Existenzminimums bewegt. Eine statische Betrachtung
geniigt jedoch nicht. Wenn durch die Reform eine intensivere Stellen-
suche und verstirkte Lohnzugestindnisse ausgelost werden, dann
werden diese Personen eher als frither ein gering entlohntes Beschif-
tigungsverhiltnis als Einstieg in den Arbeitsmarkt eingehen und
dariiber die Chance auf ein héheres Einkommen erhalten.

Empirischen Untersuchungen zufolge hat die Dauer des Bezugs von
Lohnersatzleistungen einen grofleren Einfluss auf Hohe und Dauer
der Arbeitslosigkeit als das Niveau der Transferleistung. Dies ist be-
sonders relevant, da in Deutschland die soziale Absicherung von
Langzeitarbeitslosen vor den Hartz-Reformen durch die lange Bezugs-
dauer von élteren Arbeitslosen und die bisher unbefristete Arbeits-
losenhilfe relativ hoch ausfiel. Dagegen liegt die Lohnersatzrate von
Kurzfristarbeitslosen nicht iiber der vergleichbarer Industrielander
[19].

Die Grof3ziigigkeit der Transferleistungen wird neben Héhe und
Dauer aber auch durch Anwartschaftszeiten und Anspruchsvorausset-
zungen wie die Definition der fiir Arbeitslose ,,zumutbaren® Beschif-
tigung sowie die Verfiigbarkeit von Leistungsempfingern fiir den Ar-
beitsmarkt beeinflusst. Durch die Hartz-Reformen wurden die Zumut-
barkeitskriterien fiir Arbeitslose in dem Sinne verschirft, dass ein
Umzug nun frither zumutbar ist und die Beweislast fiir versicherungs-
widriges Verhalten umgekehrt wurde. Aus arbeitsokonomischer Sicht
ist bei der Beurteilung von Zumutbarkeitsregelungen zweierlei zu be-
achten. Wird den Erwerbslosen hinsichtlich der Aufnahme von Be-
schiftigung vergleichsweise wenig ,,zugemutet, ist fiir Arbeitslose der
Druck geringer, Ausstiegsoptionen aus der Arbeitslosigkeit wahr-
zunehmen. Dagegen erhoht sich der Druck auf Arbeitslose bei Durch-
setzung einer eher weit gefassten Zumutbarkeit, weil dann ein breite-
res Spektrum von Beschiéftigungsmoglichkeiten in Frage kommt. Fiir
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eine Einmiindung ohne zu weitgehenden Qualifikationsschutz spricht,

dass Arbeitslose negative Signale auf Arbeitgeber befiirchten miissen,

wenn sie die Stellensuche aus Langzeitarbeitslosigkeit bestreiten
miissen.

Auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene kann die konsequente Akti-
vierung zu einem Riickgang der Arbeitslosigkeit beitragen. Hierzu
gibt es fiinf mogliche Ansatzpunkte (hierzu ausfiihrlicher [20]:

1. Durch die strengeren Anspruchsvoraussetzungen konnten sich Leis-
tungsempfinger mit geringer Erwerbsneigung vom Arbeitsmarkt
zuriickziehen.

2. Weil durch die Neuregelungen die Suchintensitdt und die Beschéfti-
gungsfahigkeit von Erwerbslosen positiv beeinflusst werden, beste-
hen zudem Chancen auf eine ziigigere Besetzung offener Stellen.
Zudem konnten ,aktivierte Bewerber® einen Beitrag leisten, be-
triebliche Probleme bei der Stellenbesetzung zu verringern oder
auch das deshalb erforderliche Uberstundenvolumen zu reduzieren.

3. Die insgesamt weniger groflziigigen Transferleistungen werden die
Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen insgesamt erhohen. Auf
dem Arbeitsmarkt wiirde sich aber daraus ein Zusatzeffekt nur
dann einstellen, wenn weder ein regionaler noch ein qualifikatori-
scher Mismatch auftrite und Lohnanpassungsprozesse stattfinden
(konnen). Letztere kénnten zunidchst vor allem in den nicht tarif-
gebundenen Betrieben greifen.

4. Selbst wenn es dadurch noch nicht zu mehr Beschiftigung kiame,
konnte die registrierte Arbeitslosigkeit dennoch sinken. Denn ,,Ak-
tivierte“ konnten die stille Reserve und andere Nicht-Erwerbstdtige
zumindest teilweise in der Warteschlange der Bewerber nach hinten
dréngen.

5. Weniger grof3ziigige Transferleistungen haben Minderausgaben des
Staates zur Folge. Insbesondere wenn der Staat im Sinne einer Um-
schichtung die eingesparten Mittel fiir produktive Investitionen ver-
wendet, wire ein unter dem Strich positiver Beschiftigungseffekt
Zu erwarten.

1.4 Fazit: Optionen weitergehender Reformen
zur Belebung des Arbeitsmarktes

Die jlingsten Reformen zur Verbesserung der Beschiftigungssituation
zielten vor allem auf Verdnderungen im Bereich der Arbeitsmarktpoli-
tik, also auf einen moglichst wirksamen Einsatz von Maflinahmen zur
Wiedereingliederung von Arbeitslosen sowie weniger ,grofiziigige®
Lohnersatzleistungen. Insgesamt hat die Neuausrichtung der Arbeits-




